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Denne artikel undersgger dansk udviklingspolitik
fra 1989 til i dag. Mere pracist undersgger artiklen,
i hvilken grad der er opbakning til pastanden om, at
rgde regeringer fgrer en mere fattigdomsorienteret
udviklingspolitik, mens udviklingspolitikken under
bla regeringer i hgjere grad er praeget af nationale in-
teresser.

Artiklen finder, at dansk udviklingspolitik har ve-
ret preeget af en hgj grad af konsensus om to ledende
principper, nemlig fattigdomsbeka@mpelse og fremme
af danske erhvervsinteresser. Derfor kan pastanden
ikke understgttes set ud fra de overordnede politiske
linjer. Dog er der sket tre skift i dansk udviklingspo-
litik ved siden af den omtalte konsensus. To af disse
skift giver stgtte til pastanden, hvorfor den kan siges
at have en vis forklaringskraft.

Artiklen finder samtidig mader, hvorpa pastanden
kan styrkes. Samtidig advokerer artiklen for mere
transparens i maden, hvorpa udviklingsbistanden op-
gares, sa fordelingen af bistandsmidlerne kan analy-
seres i stgrre detaljerigdom pa tvers af regeringsskif-
tene.

Indledning

Det er en ofte hgrt pastand, at rgde regeringer
er mere altruistiske end bla, og denne pastand
galder ogsa pa det udviklingspolitiske omra-
de. Rgde regeringer forventes derfor at vaere
mere rundhdndede, nar det gelder verdens
fattigste. Rent videnskabeligt betvivler flere
undersggelser sammenhangen (Se eksem-
pelvis Rounda og Odedokunb, 2004; Chong
og Gradstein, 2008), men omvendt findes der

ogsa en raekke studier, der stgtter pastanden
(se eksempelvis Stokke, 1989; Lumsdaine,
1993; Tingley, 2010). De sidstnavnte studier
viser, at rgde regeringer ikke alene giver en
hgjere udviklingsbistand, men ogsa allokerer
en stgrre andel til fattigere lande sammen-
lignet med bla regeringer. De bl regeringer
fokuserer omvendt mere pa at imgdekomme
nationale erhvervsinteresser. Det kommer til
udtryk i, at bla regeringer binder en stgrre
del af udviklingsbistanden til kgb af natio-
nale varer og serviceydelser og anvender en
stgrre del af bistandsbudgettet til at give det
nationale erhvervsliv investeringsgarantier
og kreditter. Fokus ligger pa at opna en hgj
returprocent til gavn for donorlandet selv.
Studierne viser desuden, at den multilaterale
bistand typisk er hgjere under rgde regeringer
end under de bla. Det kan ogsa ses som et
altruistisk trek, idet regeringen herved over-
lader fordelingen af midlerne til en tredjepart
og derved frasiger sig muligheden for at bru-
ge pengene til at fremme egne interesser.

Holder pastanden vand i dansk sammen-
hang? Det er spgrgsmalet, som denne artikel
kredser om. Spgrgsmalet er aktuelt netop nu
set i lyset af sidste ars finanslovsforhand-
linger. Her lagde Socialdemokratiet og Det
Radikale Venstre et forslag frem, hvor der
skulle findes 2,5 mia. kroner pa budgettet for
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udviklingsbistanden til at dekke udgifterne
til det voksende antal flygtninge. Det skar i
grerne hos de mange, der havde hébet pa, at
partierne ville sta fast ved valglgftene om at
have udviklingsbistanden til 1 pct. af BNI og
samtidig ggre fattigdomsbekampelse til om-
drejningspunktet (Regeringen, 2011: 37-8).
Har den nuvarende rgde regering solgt ud?

I analysen af pastanden ligger fokus pa den
forte udviklingspolitik i perioden fra afslut-
ningen af Den Kolde Krig og frem til i dag.
Dette er valgt dels for at afgreense analysen,
og dels fordi afslutningen af Den Kolde Krig
representerer et centralt skeringspunkt i
bade dansk udenrigs- og udviklingspolitisk
sammenh@ng (Degnbol-Martinussen  og
Engberg-Pedersen, 1999: 46-7). Afgrensnin-
gen betyder ogsa, at det er regeringsskiftene
1 1993, 2001 og 2011, der er centrale. Her
skiftede magten nemlig mellem socialdemo-
kratisk ledede regeringer og borgerligt ledede
regeringer under henholdsvis Venstre og Det
Konservative Folkeparti. Definitionen af at
vare rgd eller bla og altsa henholdsvis ven-

stre- eller hgjreorienteret fastlegges séledes
ud fra partiernes placering pa den fordelings-
politiske skillelinje (Borre, 2007: 187).

Tendenser i dansk udviklingspolitik

Som navnt indledningsvis finder en raekke
studier, at rgde regeringer fgrer en mere al-
truistisk udviklingspolitik end bld. P& bag-
grund af disse studier kan det forventes, at
udviklingspolitikken under henholdsvis rgde
og bla regeringer differentierer sig pa fire pa-
rametre:

1. Bistandsprocenten, som males i forhold til
landets bruttonationale indkomst (BNI).
Her forventes rgde regeringer at gge bi-
standsprocenten relativt til bla regeringer.
Den danske bistandsprocent er opgivet i
figur 1.

Fattigdomsorientering, som maéles med
udgangspunkt i landeinddelingerne pa
DAC’s liste over lande, som det er mu-
ligt at give bistand til. DAC’s landeliste
tager udgangspunkt i Verdensbankens
indkomstgrenser i definitionen af lande

Figur 1: Dansk udviklingsbistand som procent af BNI i lpbende priser
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med henholdsvis lav- og mellemindkom-
ster. Der differentieres yderligere mellem
to kategorier af mellemindkomstlande,
nemlig nedre-mellemindkomstlande (lo-
wer-middle) og g@vre-mellemindkomst-
lande (upper-middle). Se den danske
udviklingsbistand fordelt pa disse lande-
kategorier i figur 2. Arsagen til at bruge
disse mal er, at indkomstgranserne i
DAC’s landeliste er statistisk simple. De
er fastlagt i 1989 og fglgelig kun korrige-
ret for inflation. Fattigdomsorienteringen
vurderes som hgj, hvis det er lande i ne-
derste kategori (lavindkomstlandene), der
far den stgrste andel af midlerne. Rgde re-
geringer forventes at give en stgrre andel
af bistandsmidlerne til lavindkomstlande
sammenlignet med bla.

3. Fordelingen mellem bi- og multilateral
bistand, hvor der tages udgangspunkt i
DAC’s database, der viser fordelingen
over tid for sine medlemslande. Her for-
ventes rgde regeringer at give mere multi-

lateral bistand, mens bla forventes at give
mere bilateral bistand. Se fordelingen af
den danske bi- og multilaterale bistand i
figur 3.

4. Erhvervsorientering, som kan males pa
forskellig vis. Her anvendes fordelingen
pa lande som et mal (se figur 2). Her for-
ventes bla regeringer at give rigere lande
en stgrre andel idet rigere modtagerlande
kan forventes bedre at kunne imgdekom-
me nationale erhvervshensyn. Arsagen til
at anvende fordelingen pa lande som indi-
kator er, at det er vanskeligt at finde data,
der kan belyse omfanget af investerings-
garantier og kreditter. Desuden anvendes
bistandsbindinger ikke l&ngere i samme
grad som tidligere, og returprocent ikke er
blevet offentliggjort siden 1998.

Hvad pavirker dansk udviklingspolitik?

Som sagt har en rekke studier fundet en sam-
menheng mellem den siddende regerings
fordelingspolitiske holdninger og den fgrte

Figur 2: Fordelingen af den danske udviklingsbistand i procent
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Figur 3: Fordelingen mellem bi- og multilateral bistand i lpbende priser
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udviklingspolitik. Udviklingspolitikken er
dog ogsa pavirket af andre variable end far-
ven pa den siddende regering. Ifglge tidligere
forskning er udviklingspolitikken primart
pavirket af fglgende fire interne variable,
nemlig 1) normer og vardier, 2) interesse-
grupper, 3) institutioner og 4) forvaltningen
(Se eksempelvis Lancaster, 2007; Van der
Veen, 2011; Lundsgaarde, 2013). Eksterne
variable har ogsa stor betydning. Disse udgg-
res af den internationale kontekst og de gko-
nomiske konjunkturer (Tingley, 2010).

Verdier og normer: Ifglge Van der Veens
omfattende studie af udviklingspolitikken i
Belgien, Holland, Italien og Norge er vaerdier
og normer afggrende for indholdet i udvik-
lingspolitikken (Van der Veen, 2011). Sam-
me konklusion findes i Lancasters studie af
USA, Japan, Frankrig, Tyskland og Danmark
(Lancaster, 2007). I dansk kontekst kan man
argumentere for, at de nationale vardier og
normer udspringer af tankerne om velferds-
staten og herunder tankerne om national

solidaritet, altsd at udligne skellene mellem
samfundets indkomstgrupper. Ifglge flere
studier har mange velfardsstater projiceret
denne nationale solidaritet til en international
solidaritet, som har resulteret i, at velfaerds-
stater ofte har ydet en relativt stor andel af
deres BNI til udviklingsbistand (Noel og
Therien, 1995: 540; Lumsdaine, 1993: 288).
Derfor kan man forvente, at de danske partier
vil vaere forholdsvis enige om at yde hgj ud-
viklingsbistand, selvom rgde regeringer dog
fortsat kan antages at vaere mere positivt ind-
stillet heroverfor.

Interessegrupper

Interessegrupper spiller en helt central rolle.
Det er konklusionen hos Lundsgaarde, der
har undersggt udviklingspolitikken i USA,
Frankrig, Schweiz og Danmark (Lundsgaar-
de, 2013). Den konklusion drager Lancaster
ogsa (Lancaster, 2007). Ud over regerings-
aktgrerne er de mest indflydelsesrige inden-
rigspolitiske aktgrer NGO’erne og erhvervs-
organisationerne (Lundsgaarde, 2013: 7). I

25



dansk kontekst har inddragelsen af NGO’er
og erhvervsorganisationer varet formaliseret
gennem det meste af den undersggte periode.
I mange ar har erhvervslivet og NGO’erne
veret repraesenteret i den sdkaldte Styrelse
for Internationalt Udviklingssamarbejde.
Styrelsen har desuden givet de n@vnte ak-
tgrer reel beslutningskompetence, selvom
organet formelt kun havde radgivende karak-
ter. Regeringerne sendte nemlig generelt ikke
projekter eller forslag til debat i Folketinget
uden styrelsens accept. Af samme érsag har
bade NGO’er og erhvervsorganisationer haft
stor indflydelse pa dansk udviklingspolitik,
og udviklingspolitikken ma derfor i hgj grad
ses som et kompromis mellem disse to inte-
ressegrupper. Under den nuvarende S-ledede
regering er styrelsen dog blevet nedlagt til
fordel for det nyoprettede Udviklingspoliti-
ske Rad. Det nye rad har ikke samme magt-
befgjelser som den tidligere styrelse, men
fungerer i hgjere grad som radgivende for
Udenrigsudvalget. Det er endnu for tidligt at
vurdere konsekvenserne herfra.

Institutioner

Institutioner forstas som formelle og ufor-
melle regler, der regulerer interaktionen mel-
lem aktgrer i et politisk system. Institutioner
pavirker muligheden for adgang til politik-
kerne og bestemmer magtfordelingen mel-
lem forskellige aktgrer. Ifglge Lancaster er
institutioner en vigtig variabel i skabelsen af
udviklingspolitikken, idet de s@tter rammen
for det politiske spil (Lancaster, 2007: 19).
Ogsa Lundsgaarde peger pa institutioner som
serligt betydningfulde (Lundsgaarde, 2013:
8). I dansk kontekst er der to forhold, man her
skal veere opmerksom pa. For det fgrste gael-
der det den tidligere omtalte styrelse. For det
andet gzelder det forholdet, at mindretalsrege-
ringer har varet reglen frem for undtagelsen
siden jordskredsvalget i 1973. Det betyder, at
en siddende regering kan blive tvunget til at
fore en udviklingspolitik, den selv er mod-
stander af, safremt der kan findes et alterna-
tivt parlamentarisk flertal.

Forvaltningen

Flere studier peger ogsa pa, at forvaltningen
og herunder embedsmandene har sarlig stor
betydning for den fgrte udviklingspolitik.
Saledes afggr embedsmandene mange speci-
fikke bistandspolitiske beslutninger (Van der
Veen, 2011: p. 225) og kan samtidig advoke-
re eller lobbye for deres egne mal og interes-
ser. | forlengelse herfra bliver forvaltningens
komposition relevant, fordi en samlet forvalt-
ning i en selvstendig enhed ofte har stgrre
mulighed for at forfglge udviklingspolitiske
prioriteter uathengigt af udenrigspolitikken
(Lancaster, 2007: 22). I Danmark har admi-
nistrationen af bistanden i mange ar ligget
hos enheden Danida (Navnet »Danida« har
ikke varet brugt kontinuerligt, men anvendes
her for at undga begrebsforvirring). Danida
har i den undersggte periode undergaet flere
@ndringer og er i dag en del af den samlede
udenrigstjeneste. Inddragelsen af Danida er
desuden relevant, idet forvaltningsrutiner kan
institutionalisere indholdet af udviklingspoli-
tikken (Lancaster, 2007: 23). Ydermere skal
det noteres, at bistandsprogrammernes natur
kan ggre det vanskeligt for regeringsaktgrer-
ne hurtigt at @ndre den udviklingspolitiske
kurs. Programmer og herunder tilsagnene om
midler er nemlig ofte baseret pa flerarige pla-
ner, hvorfor det vil vere forbundet med store
administrative omkostninger og potentielle
diplomatiske kriser pludseligt at reallokere
bistandsmidlerne. Dette medfgrer en hgj grad
af kontinuitet i fordelingen af udviklingsbi-
standen.

Den internationale kontekst og de pkonomi-
ske konjunkturer

Den internationale kontekst og de gkonomi-
ske konjunkturer fungerer som en form for
ydre ramme for udviklingspolitikken. Zn-
dringer i den internationale kontekst og gko-
nomiske konjunkturer kan @ndre de vilkar,
som regeringsaktgrerne kan agere inden for,
og dermed hvilke prioriteter aktgrerne frem-
setter, og hvordan disse kan implementeres.
For eksempel ma det forventes, at hgj- og
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lavkonjunkturer kan pavirke budgetteringen
af udviklingsbistanden, ligesom @ndringer i
staternes magtforhold kan fa indflydelse pa
fordelingen af udviklingsbistanden, fordi bi-
standen kan bruges som middel til at indga
nye alliancer.

Som navnt ovenfor er udviklingspolitik ikke
kun pavirket af regeringsskift, men ogsa af en
rekke andre interne og eksterne variable. For
at tage hgjde for de interagerende variable an-
vendes process tracing. Fordelen ved process
tracing er, at metoden giver mulighed for at
afdekke komplekse samspil mellem varia-
ble, der leder til et bestemt udkomme over tid
(Bennet og Elman, 2006: 459-460). Ambi-
tionen er ikke at male effekten af de forskel-
lige variable, men i stedet at opnd en stgrre
forstaelse for, hvorfor udviklingspolitikken
opretholdes eller @ndres under skiftende re-
geringer (Dahler-Larsen, 2007: 329-330).

I analysen af udviklingspolitikken legges
bade vaegt pa den udviklingspolitiske diskurs
og praksis. Altsa undersgges, bade hvilke
udviklingspolitiske prioriteter de skiftende
regeringer fremsatter, og hvordan bistands-
midlerne bliver anvendt. Dette dobbeltfokus
giver mulighed for at pavise eventuelle dis-
krepanser mellem det, politikerne siger, og
hvad der reelt sker 1 implementeringen.

Det dobbelte fokus er inspireret af Norman
Faircloughs kritiske diskursanalyse, der net-
op laegger op til bade at analysere bade dis-
kurs og praksis (Fairclough, 2008). Ifglge
Fairclough star diskurser og praksisser i et
dialektisk forhold til hinanden. Derfor un-
dersgges det, hvordan diskurser og praksis-
ser pavirker og pavirkes af hinanden. Der kan
ogsa opsta sakaldte diskursive kampe. For-
skellige diskurser kan vere til stede i udvik-
lingspolitikken og konkurrere med hinanden
om hegemoni (Jgrgensen og Phillips, 1999:
72-104).

Analysen er baseret pa bade kvalitative og

kvantitative kilder og far derfor et validt
grundlag at konkludere pa. Analysen af re-
geringernes sprogbrug bygger primert pa
de officielle politiske planer, prioriteter og
strategier, som de skiftende regeringer har
udgivet. Til analysen af implementerings-
niveauet anvendes statistiske data hentet
fra OECD-DAC, mens tidligere analyser af
dansk bistandspolitik inddrages for at analy-
sere, hvordan de interne og eksterne variable
spiller sammen med regeringsskiftene og pa-
virker udviklingspolitikken. Disse analyser
suppleres med interviews med relevante ak-
tgrer, der er eller har veret tette pa den ud-
viklingspolitiske proces.

Dansk udviklingspolitik mellem hgjre og
venstre

Uviklingspolitikken var preget af en bred
politisk konsensus i perioden fra den spaede
start i 1950’erne til 1989. Begge flgje var
enige om, udviklingsbistanden skulle bru-
ges til at bekempe fattigdom, men samtidig
skulle midlerne ogsad komme dansk erhvervs-
liv til gode. Retorisk lagde de borgerlige par-
tier stgrre veegt pa sidstnevnte (Brunbech og
Olsesen, 2013; Kaur-Pedersen, 2008), men i
praksis er der ikke beleg for at hevde, at er-
hvervslivet blev prioriteret hgjere under bla
regeringer. Uagtet farven pa den siddende
regering var det siledes de fattigste lande,
der modtog stgrstedelen af bistandsmidlerne
(Olsen, 2008: 360-1). Konsensussen ind-
befattede ogséa etableringen af det sakaldte
50/50-system, dvs. at den multilaterale og bi-
laterale bistand blev fordelt ligeligt fra mid-
ten af 1960’erne og frem mod slutningen af
Den Kolde Krig (Figur 3).

Den brede politiske konsensus svakker pa-
standen om, at rgde regeringer er mere altrui-
stiske end bla. For at forsta, hvorfor denne
politiske konsensus blev opretholdt, er det
ngdvendigt at inddrage interessegruppe-
variablen. Det forholdt sig nemlig sadan,
at de danske virksomheder ngd godt af den
erhvervsvenlige udviklingspolitik, mens
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NGO’erne gnskede at bevare fattigdomsfo-
kusset. Det dobbelte fokus pa fattigdomsbe-
kaempelse og erhvervsfremme sikrede derfor
en bred opbakning til udviklingspolitikken
hos de to stgrste interessegrupper.

50/50-systemet blev bevaret, fordi det tillod,
at smastaten Danmark kunne efterleve sit
udenrigspolitiske mél om at stgtte FN-syste-
met gennem en relativt hgj multilateral stgtte
og samtidig tilgodese det danske erhvervsliv
og NGO’erne gennem den bilaterale bistand.
Den bilaterale bistand var desuden opdelt i to
dele, hvoraf den ene halvdel blev nemlig gi-
vet som lan bundet til indkgb i Danmark (de
sakaldte statslan), som kom erhvervslivet til
gode, mens den anden halvdel var gremarket
projektassistance, som NGO’erne benyttede
(Brunbech og Olsesen, 2013: 101-102).

Foruden den politiske konsensus er det mest
interessante i denne periode vedtagelsen af
den bindende plan om at have bistandspro-
centen til 1 pct. Planen blev vedtaget i 1985
under en borgerlig regering og er derfor i
modstrid med pastanden om, at rgde regerin-
ger giver en relativt hgjere udviklingsbistand.
Dog var planen ikke et udtryk for den bor-
gerlige regerings politiske vilje. I stedet blev
planen vedtaget af et alternativt flertal i folke-
tingssalen bestaende af en reekke venstre- og
midterpartier. Dette viser, at institutionsva-
riablen er central for at forsta dansk udvik-
lingspolitik, nemlig at Danmark i mange ar
har veret regeret af mindretalsregeringer, der
derfor kunne blive tvunget til at fgre en poli-
tik, som et flertal uden om regeringen havde
stemt for. Det taler for, at det ikke ngdvendig-
vis er farven pa regeringen, der er mest inter-
essant, men i stedet den politiske balance i
Folketinget.

For at forstd, hvorfor planen om at na 1 pct.
blev vedtaget i netop 1985, er det desuden
ngdvendigt at inddrage den internationale
kontekst. I 1984 oplevede Afrikas Horn en
stor sultkatastrofe, som for f@grste gang blev

af dekket af den danske presse, og som fik
NGO’erne til at iverksatte kampagner. Dette
har meget sandsynligt pavirket det alternative
flertals vilje til at gge bistandsbudgettet.

Et sidste relevant trek at fremhave er, at det
i hgj grad var det borgerlige midterparti Det
Radikale Venstre og ikke Socialdemokratiet,
der gennem perioden var en central banner-
fgrer for at gge bistandsprocenten (Brunbech
og Olesen, 2013: 94). Det taler for, at partier-
nes placering pa den fordelingspolitiske skala
ikke ngdvendigvis afspejler deres holdninger
til udviklingsbistanden, men at andre para-
metre ogsa er relevante.

Udviklingspolitikken under Schliiter-regerin-
gen III+1V

Under Schliiter-regeringerne sker der et sig-
nifikant skift i udviklingspolitikken. Godt
nok opretholdes den udviklingspolitiske kon-
sensus om bade at bekeempe fattigdom og til-
godese erhvervslivet, men samtidig begynder
Danmark at stille krav til modtagerlandene.
Dette skift var dog ikke fremprovokeret af
den siddende bla regering, men skyldtes i
stedet et samspil mellem en rekke interne og
eksterne variable.

Eksternt skyldes skiftet, at smastaten Dan-
mark fik nye muligheder med Berlinmurens
fald. Indtil Berlinmurens fald havde Dan-
mark fgrt en relativt neutral udenrigspolitik
og udviklingspolitik. Lidt karikeret sagt blev
bistanden givet som en blankocheck, som
modtagerlandene kunne bruge som de ville.
Men efter den kolde krigs ophgr skulle der
ikke lengere tages hgjde for @st-Vest-spaen-
dingerne. Smastaten Danmark begyndte der-
for at fgre en mere aktiv udenrigspolitik og
blande sig i andre landes indenrigspolitiske
forhold (Petersen, 2006: 27; Bach, 2008:
294-414). Den aktive udenrigspolitik smit-
tede af pa udviklingspolitikken. Nu skulle
modtagerlandene respektere menneskerettig-
heder (Danida, 1989: 3), fremme demokrati
(Danida, 1990: 5) og have god regeringsfg-
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relse (Danida, 1991: 9) for at kunne modtage
danske bistandskroner.

Arsagen til, at udenrigs- og udviklingspoli-
tikken pd denne made smeltede sammen,
skal ogsa forklares ud fra interne variable.
Herunder er forvaltningsvariablen vigtig,
men lige sd vigtigt er det at inddrage indfly-
delsen fra en enkeltperson. Integrationen af
de to politikker var saledes skubbet frem pa
gnsket af daverende udenrigsminister Uffe
Ellemann-Jensen. Han havde samtidig gode
muligheder herfor, fordi Danida blev en del
af Udenrigsministeriet, hvilket lagde grobund
for at gge integrationen mellem udenrigs- og
udviklingspolitikken. Samtidig blev Uden-
rigsministeriets specialister udskiftet med
generalister, der med et rotationsprincip kom
til at varetage bade udenrigs- og udviklings-
politiske opgaver (Bach, 2008: 458-62).

Desuden er den internationale kontekst en
vigtig variabel at inddrage for at forsta opta-
gelsen af den nye betingelsestilgang. Mange
donorer var nemlig begyndte at stille betin-
gelser og havde fokus pa at fremme demo-
krati og menneskerettigheder gennem ud-
viklingsbistanden (Bach, 2008: 395-7). Med
USA som bannerfgrer begyndte mange lande
ogsa at stille krav om, at modtagerlandene
gennemfgrte markedsbaserede reformer.
Danmark var fgrst skeptisk over for kravene
(Bach, 2008: 294-307), men alligevel blev de
langsomt til en del af den danske udviklings-
politik. Accepten af betingelsestilgangen skal
blandt andet ses i lyset af, at mange var skuf-
fede over den hidtidige udviklingspolitiks
manglende effekter. Man var klar til at prgve
nye veje (Hopkins, 2000: 13)

Ud over skiftet beskrevet ovenfor er opret-
telsen af nye erhvervstiltag det vigtigste
kendetegn for denne periode. Eksternt pres
fra DAC betgd, at bistandsbindingerne blev
Igsnet, mens ulandenes geldskrise bevir-
kede, at statslanene blev afviklet. Lanene
var simpelthen urentable (Bach, 2008: 350;

Olsen, 2008: 310-11). Schiilter-regeringerne
kompenserede det danske erhvervsliv blandt
andet gennem oprettelsen af Privat Sektor-
Programmet (PS-programmet). Desuden
forsggte Ellemann-Jensen i 1991 at reducere
den multilaterale bistand til 40 pct., som er-
hvervslivet havde presset pa for. Sidstnaevnte
blev dog ikke gennemfgrt. Et alternativt fler-
tal bestdende af Socialdemokratiet, Sociali-
stisk Folkeparti, Det Radikale Venstre og Kri-
steligt Folkeparti stemte nemlig imod (Bach,
2008: 504-5). Det understreger endnu engang
institutionsvariablens betydning.

Kompensationen og forsgget pa at reducere
den multilaterale bistand kan ses som et ud-
tryk for stor erhvervsvenlighed hos den bla
regering, som er i trdd med pastanden. Er-
hvervsvenligheden skyldtes dog ikke kun den
bl regering. Op gennem 1980’erne opnéiede
de danske erhvervsorganisationer stigende
gennemslagskraft i udviklingspolitikken. In-
teressevariablen er altsa central. Desuden er
den internationale kontekst en vigtig varia-
bel. Verdensbanken slog nemlig hardt pa at
fremme gkonomisk liberalisering i ulandene,
hvilket gav anledning til at anvende mere
markedsbaserede redskaber i udviklingspoli-
tikken og derfor inddrage erhvervslivet mere
(Olsen, 1995: 207).

Det er dog verd at bemerke, at der ikke er
belag for at sige, at erhvervshensynet i prak-
sis blev mere udtalt end tidligere. Det var
fortsat landene 1 DAC’s laveste kategori over
indkomster, der fik stgrstedelen af alle bi-
standsmidlerne (cirka 80 pct.) (Figur 2).

Udviklingspolitikken under

Nyrup Rasmussen I-1V

Mest interessant i perioden med Nyrup-re-
geringerne er, at de rgde regeringer begyn-
der at itales@tte den danske egeninteresse i
udviklingspolitikken. Iszr 1a fokus pa at ita-
les@tte muligheden for at vinde fremtidige
markedsandele pa ulandenes markeder (Da-
nida, 1994a: 13). I et interview til Aktuelt i
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1994 siger tidligere udviklingsminister Helle
Degn meget rammende: »Vi har (...) leert, at
der har veeret en for puritansk holdning i for-
hold til at tilgodese danske interesser, ndr vi
er ude og arbejde i 3.-verdenslande. Danske
virksomheder har ikke haft samme mulighe-
der som andre, ndr det geelder bidrag til fi-
nansiering af aktiviteterne.«

Umiddelbart underminerer ovenstaende pa-
standen om, at rgde regeringer er mere al-
truistiske end bla. Dog skal skiftet ikke ses
som et udtryk for politisk vilje alene. I ste-
det skal skiftet forklares med udgangspunkt
i interessegruppe-variablen. En kilde tet pa
processen forteller, at NGO’erne langsomt
var begyndt at acceptere gkonomisk vakst
som et legitimt mal i udviklingspolitikken,
og dermed blev NGO’erne ogsa mere positi-
ve over for erhvervslivets inddragelse. Denne
accept har alt andet lige gjort det lettere for
den rgde regering at laegge mere vagt pa at
fremme egne interesser i udviklingspolitik-
ken. Desuden er den internationale kontekst
central. Efter Sovjetunionens kollaps blev det
tydeligt, at staten ikke alene kunne varetage
et lands gkonomi. Vigtigheden af at inddrage
det private erhvervsliv blev understreget.

Der er ogsa udviklinger i denne periode, der
stgtter pastanden. For eksempel var det under
Nyrup-regeringerne, at fattigdomsbekam-
pelse blev nedfeldet som et fundamentalt
princip i udviklingspolitikken (Lundgaarde,
2013: 44-5). Der er dog ikke beleg for at
sige, at altruismen blev mere markant i prak-
sis. Faktisk viser statistikkerne, at den bilate-
rale andel af bistandsbudgettet langsomt gges
op gennem 1990’erne (Figur 3). Samtidig
viser statistikkerne, at midlerne til landene i
gvremellem-kategorien gges, mens andelen
til lavindkomst-landene faldt (Figur 2). Pa
den anden side viser statistikkerne dog ogsa,
at stigningen i de bilaterale midler fgrst for
alvor bliver merkbar efter regeringsskiftet
1 2001, hvor VK-regeringen kom til magten
(Figur 3). Desuden skal de stigende midler til

mellemindkomstlande ikke ngdvendigvis ses
som et udtryk for, at bistandsmidler er ble-
vet geografisk omfordelt til fordel for rigere
lande. Grafen kan nemlig ogsa tolkes som et
resultat af, at de lande, Danmark traditionelt
har givet bistandsmidler til, er blevet rigere
i den undersggte periode. Udviklingslandene
kan derfor vaeret gaet fra at veere lavindkomst-
lande til at vaere mellemindkomstlande. Med
andre ord er det vanskeligt at konkludere no-
get entydigt ud fra de statistiske data.

Pé andre parametre viser statistikken dog et
mere simpelt billede. Det var sdledes under
Nyrup, at bistandsprocenten steg til over 1
pct. af BNI og Danmark blev OECD’s topdo-
nor i relative termer. Ud fra dette parameter
er der altsd entydigt opbakning til pastanden.
For at forsta vaeksten i bistandsprocenten er
det dog ogsa ngdvendigt at inddrage andre
variable. Vaksten skal saledes ses i lyset
af de gunstige gkonomiske konjunkturer i
1990’erne. Desuden skyldtes veksten ogsa,
at de borgerlige midterpartier, Det Radikale
Venstre og Kristeligt Folkeparti, pressede pa
for at gge bistandsprocenten (Bach, 2008:
513).

Et sidste centralt traek 1 udviklingspolitikken
under Nyrup-regeringer var viderefgrelsen af
betingelsesstilgangen. Der opstar dog ogsa
en konkurrerende partnerskabsdiskurs med
strategien En verden i udvikling (populert
kaldet Strategi 2000) fra 1994. Mens betin-
gelsestilgangen som sagt lagde veegt pa, at
modtagerne skulle leve op til en rekke krav,
sd lagde partnerskabstilgangen vagt pa ud-
viklingslandenes egne prioriteter (Danida,
1994b). Partnerskabstilgangen kom dog al-
drig diskursivt eller i praksis til at udfordre
betingelsespolitikken. Sidstnavnte vandt i
stigende grad hegemoni og blev en del af den
politiske konsensus, der fortsat indeholdt et
dobbeltfokus pa henholdsvis fattigdomsbe-
kempelse og erhvervsfremme.
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Udviklingspolitikken under

VK-regeringen I-1V

Der er to centrale skift i udviklingspolitikken
under Fogh Rasmussen. For det fgrste skete
der et skift i praksis. VK-regeringen gjorde
op med artiers veekst i bistandsprocenten, sa
den faldt til 0,82 pct. af BNI 12008 (Figur 1).
Samtidig @ndrede VK-regeringen 50/50-sy-
stemet til en 1/3-2/3 fordeling, hvor stgrste-
delen gik til bilateralt bistandssamarbejde
(Figur 3). ZEndringerne kunne gennemfgres
med stgttepartiet Dansk Folkeparti. Det alter-
native bistandspositive flertal i folketingssa-
len var forsvundet.

For det andet skete der et diskursivt skifte,
hvor regeringen begyndte at bruge argumen-
tet om, at bistanden ogsa skal vare »til gavn
for Danmark« (Danida, 2004a: 23). Selvom
danske egeninteresser ogsa tidligere har ve-
ret italesat i udviklingspolitikken, var det
farste gang, at det blev meldt sa klart ud, at
udviklingsbistanden ogsa havde som mal at
fremme danske interesser. Samtidig var det
ikke lengere kun det danske erhvervsliv,
der blev refereret til, men ogsa danske sik-
kerhedspolitiske interesser. Nu skulle udvik-
lingsbistanden ogsa bruges til at modvirke
terrorisme. Det skulle blandt andet ske ved at
fremme civile og politiske rettigheder, s@rligt
i arabiske lande og skrgbelige stater (Danida,
2003; 2004a). Med udviklingsminister Sgren
Pind kommer dette endnu mere i fokus med
hans selvudn@vnelse som »frihedsminister«.
I praksis sker der ogsa en forggelse i bistands-
midler til lande af sikkerhedspolitisk inter-
esse, sarligt fra 2005 (Stepputat,Engberg-
Pedersen, Fejerskov, 2012)

Begge skift stgtter pastanden om, at bla rege-
ringer er mindre altruistiske end rgde. Des-
uden viser ovenstdende, at nir en siddende
regering kan mgnstre absolut flertal, si har
péstanden stor udslagskraft.

Reduktionen i bistandsprocenten og den mul-
tilaterale bistand skal dog ikke kun ses som

er resultat af regeringsskiftet i 2001. Andrin-
gerne skal ogsa ses i sammenspil med den in-
ternationale kontekst. Efter terrorangrebene
d. 11. september 2001 valgte VK-regeringen
nemlig at indga i alliance med Bush-regerin-
gen og tilsidesatte det tidligere FN-spor og
samarbejdet med de nordiske lande. At yde
en relativt hgj multilateral bistand og kempe
med de nordiske lande om at yde den hgjeste
udviklingsbistand var altsa mindre vigtigt for
den danske regering (Brunbech og Olesen,
2013: 109-10).

Desuden var der en person-variabel i spil.
Fogh indfgrte nemlig en stgrre grad af top-
styring i udenrigs- og udviklingspolitikken,
som gjorde det lettere at overfgre eventuelle
protester fra interessegrupperne, styrelsen
og udenrigsministerium (Bach, 2008: 416-
7). Samtidig var de folkelige protester over
besparelserne vage. Det skyldtes i hgj grad,
at Fogh havde held med at omtale besparel-
serne som effektiviseringer (Danida, 2002:
1). Samtidig lagde Fogh vagt pa, at penge til
udviklingsbistanden skulle ses som et trade
off mellem andre indenrigspolitiske marke-
sager (Lancaster, 2007: 211).

Trods disse skift var der fortsat en stor kon-
tinuitet. Saledes var der fortsat fokus pa fat-
tigdomsbek@®mpelse diskursivt og i praksis.
Selvom regeringen ggede bistanden til lande
af sikkerhedspolitisk interesse og udvidede
erhvervsinstrumenterne med blandt andet
Offentlige-Private partnerskaber (Danida,
2003:12) og B2B-programmet (Danida,
2006:14), var det fortsat lavindkomstlandene,
der modtog langt stgrstedelen af bistands-
midlerne (Figur 2).

12005 sker der en udviklingspolitisk renaes-
sance. | regeringens udviklingspolitiske prio-
riteter for 2006-2010 blev det sldet fast, at
udviklingsbistanden ikke matte komme un-
der 0,8 pct. af BNI (Danida, 2005: 8). Sam-
tidig lancerede regeringen en rekke politiske
initiativer med gget fokus pa Afrika. Renas-
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sancen skyldes tre variabel. For det fgrste var
igen en person-variable i spil. En kilde taet pa
processen fortaller, at Fogh blev »omvendt«
efter sit fgrste besgg i Afrika i 2005 og be-
gyndte at interessere sig mere for udviklings-
bistanden. Muligvis var Foghs interesse dog
ogsa betinget af, at Danmark havde mulighed
for at vinde s@de i Sikkerhedsradet i 2005
og gnskede flere afrikanske stemmer. Det er
i hvert fald verd at bemarke, at regeringen
erklerede, at Afrika skulle vare en priori-
tet under det danske medlemskab (Danida,
2003: 3).

For det andet skyldes ren@ssancen de gun-
stige gkonomiske konjunkturer, der gav stgr-
re raderum til at gge bistandsbevillingerne.
For det tredje var ren@ssancen forarsaget af
normer og vardier i det danske samfund. At
vere blandt dem, der donerer mest 1 udvik-
lingsbistand, var blevet en del af Danmarks
image, der lagde graenser for hvor meget VK-
regeringen kunne fa lov at skere i bistands-
budgettet (Lancaster, 2007: 210-1). Desuden
ggedes danskernes interesse i udviklings-
bistanden, hvilket var godt hjulpet pa vej af
globale gzlds- og fattigdomskampagner.
Medlemmerne strgmmede til NGO’erne igen
og indsamlingen i 2005 til tsunamiofrene og
for den stille sult i Afrika slog alle rekorder
(Bach, 2008: p. 422). Alt dette fordrede re-
na@ssancen.

Udviklingspolitikken under
Thorning-Schmidt-regeringen I-11

Den nuverende regering er gaet til valg pa
at gge bistandsprocenten og fattigdomsorien-
teringen. En hurtig analyse viser dog, at den
ikke har formdaet at omsztte den altruistiske
valgretorik til praksis. Bistandsprocenten er
ikke steget til over 0,85 pct. (Figur 1). Sam-
tidig er bistanden blevet yderligere udhulet
under dette ars finanslovsforhandlinger. En-
delig har regeringen ikke formaet at gge den
multilaterale bistand relativt til den bilatera-
le, selvom det ogsa har veret dens ambition
(Danida, 2012: 6).

Arsagen hertil skal dog ikke tilskrives den
politiske vilje. Valglgftet om at gge bistanden
har fgrst og fremmest veret svart at efter-
leve pa grund af den gkonomiske krise, der
brgd ud i 2008. Oppositionspolitik kan altsa
ikke altid klare virkelighedens realiteter, nar
den skal implementeres, efter at magten er
vundet. Desuden er det vaerd at bemarke, at
regeringen under finanslovsforhandlingerne
valgte at spare pad erhvervsprogrammerne
og ikke ngo-bistanden for at finde penge til
de ggede flygtningeudgifter. Under de givne
omstendigheder kan det tolkes som et altrui-
stisk treek.

Med hensyn til den multilaterale bistand skal
den manglende forggelse i hgj grad forklares
ud fra forvaltningsvariablen. Programmer og
tilsagnene om midler er som sagt ofte baseret
pa flerarige planer, hvorfor de er vanskelige
at @ndre pa kort sigt. For det andet peger
flere tidligere embedsmend pa, at de aktivt
medvirker til at opretholde en vis kontinui-
tet i udviklingspolitikken. Det betyder ikke
ngdvendigvis, at embedsmandene har varet
illoyale over for de pageldende udviklings-
ministre, men derimod at bestemte praksisser
bliver institutionaliseret over tid. Desuden
er det er svert pa kort sigt at oversatte nye
udviklingspolitiske tiltag til lokale forhold i
modtagerlandene.

Et andet centralt trek under den nye regering
er viderefgrelsen af betingelsestilgangen.
Desuden synes tilgangen at have faet et mere
konsekvent udtryk i dag sammenlignet med
tiden under Nyrup. Under Nyrup-regeringer-
ne blev det understreget, at menneskerettig-
hederne ikke matte bruges som et »handtag
til at skrue op og ned for bistanden« (Da-
nida, 1996: 5). I dag skrues der mere aktivt
pa »handtaget«, som det eksempelvis var til-
feldet med den relativt hurtige omlegning af
bistanden til Uganda efter vedtagelsen af en
homofobisk lov. Fokusset pa at fremme men-
neskerettigheder i udviklingspolitikken blev
understreget af udviklingsminister Christian
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Friis Bachs selvudnavnelse som »rettig-
hedsminister«. Til forskel fra Pind var det
dog alle rettigheder og ikke kun frihedsret-
tighederne, som Friis Bach gnskede at s®tte
fokus pa.

Et sidste vigtigt trek ved den nuvaerende ud-
viklingspolitik er sammenlegningen af han-
dels- og udviklingsomradet. Flere har udlagt
dette som et nybrud, men den konklusion er
fejlagtig ifglge en interviewperson, der har
fulgt udviklingspolitikken tet gennem flere
artier. Sammenlaegningen skal i stedet ses
som en logisk konsekvens af 1990’ernes
udviklingspolitik, hvor Nyrup-regeringerne
anerkendte erhvervslivets rolle i udviklings-
politikken. Desuden har en reekke ligesindede
lande lagt deres handels- og udviklingsomra-
der sammen. Derfor synes sammenla@gningen
at udvikle sig til en ny norm internationalt,
som Danmark har valgt at fglge.

Fokus péa handel skal desuden forklares ud
fra de gkonomiske konjunkturer. Med en
fortsat finanskrise kan regeringen legitimere
at yde en relativt hgj udviklingsbistand ved
at papege, at den ogsa bidrager til vekst og
jobskabelse i Danmark (Udenrigsministeriet,
2013). Desuden kan man forestille sig, at
Kinas fortsat voksende kommercielle enga-
gement i Afrika presser de vestlige donorer
til ogsa at tenke i handelssamarbejder frem
for bistandsarbejde alene. Afrika er blevet et
investeringsobjekt.

Kontinuitet og forandring i dansk
udviklingspolitik

Denne artikel har undersggt, i hvilken grad
der er daekning for pastanden om, at rgde re-
geringer er mere altruistiske end bla i en dansk
kontekst. P4 de overordnede politiske linjer
finder analysen ikke opbakning til antagelsen.
Dansk udviklingspolitik har saledes generelt
veret preeget af kontinuitet baseret pa en hgj
grad af politisk konsensus om to barende
principper i udviklingspolitikken, nemlig fat-
tigdomsbekempelse og erhvervshensyn.

Kontinuiteten skyldes i hgj grad en poli-
tisk interesse i at tilgodese to store interes-
segrupper i dansk udviklingspolitik, nemlig
NGO’erne pa den ene side og erhvervslivet
pa den anden. Desuden har embedsverket
i Danida varet med til at sikre en vis kon-
servatisme 1 udviklingspolitikken, ligesom
bistandsprogrammernes mangedrige karakter
har haft betydning for opretholdelsen af kon-
tinuiteten.

Ved siden af den omtalt kontinuitet er der dog
tre skift i de anvendte diskurser og praksisser
fra afslutningen Den Kolde Krig og frem til i
dag, nemlig:

1. Inkorporeringen af en betingelsestilgang
for at fremme bestemte vardier

2. Et gget fokus pa italesttelse af dansk
egeninteresse 1 udviklingspolitikken

3. Et opggr om vakst i bistandsmidlerne og
fordelingen mellem bi- og multilateral bi-
stand

To af disse tre skift giver beleg for at hevde,
at rgde regeringer er mere altruistiske end bla.
Det var saledes den borgerlige VK-regering i
2001, der for alvor begyndte at itales®tte den
danske egeninteresse i udviklingspolitikken,
ligesom VK-regeringen brgd med den danske
top donor-identitet og reducerede bistands-
procenten. Samtidig @ndrede VK-regeringen
fordelingen mellem bilateral og multilateral
bistand til fordel for fgrstnavnte.

Graden af opbakning til pastanden er dog
sver at kvantificere ud fra anvendte datakil-
der. Desuden er der generelt sket en udhuling
af bistandsmidlerne, hvilket ogsa ggr sam-
menligningen pa tvers af regeringsskiftene
vanskelige. Her skal derfor lyde en opfor-
dring til at gge transparensen i opggrelsen af
de danske bistandsmidler, sd sddanne sam-
menligninger kan blive mulige.

Et andet interessant fund var, at der har veret
glidende tendens hen imod, at rgde regerin-
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ger i stigende grad har optaget bla merkesa-
ger. Séledes har den nye socialdemokratisk-
ledede regering viderefgrt VK-regeringens
retorik og praksis. Dog kan man indvende, at
praksis under den nuvarende rgde regering i
hgj grad skyldes andre variable end politisk
vilje, herunder s@rligt den gkonomiske krise,
der har givet altruismen trange kar.

Desuden var der fund, der bidrager til at
udstikke interessante retninger til den frem-
tidige forskning. Pastanden synes saledes
at kunne styrkes ved at tage udgangspunkt
i magtbalancen i Folketinget frem for alene
farven pa den siddende regering. Endvidere
synes partiernes vardipolitiske standpunkt at
vare et relevant parameter at inddrage for at
forstd partiernes udviklingspolitiske holdnin-

ger. Det kan i hvert fald forklare, hvorfor Det
Radiale Venstre og ikke Socialdemokratiet
har staet for den mest altruistiske udviklings-
politik. Det Radikale Venstre ligger nemlig
leengere til venstre end Socialdemokratiet pa
den verdipolitiske skala. Samtidig synes en-
keltpersoner ogsa at vare en relevant variabel
at inddrage i fremtidige studier. I hvert fald
giver analysen beleg for at hevde, at enkelt-
personer har haft relativt stor indflydelse pa
dele af udviklingspolitikken. Pa samme made
er »lokal kontekst i modtagerlandene« en
relevant variabel at inddrage, idet denne har
betydning for udviklingspolitikkens imple-
mentering.

Nedenfor opsummeres alle interagerende va-
riable i figur 4:

Figur 4: En samlet model for den danske udviklingspolitiks udvikling, 1989-2015

o

Den udviklingspolitiske diskurs og praksis fra 1989 til i dag
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